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内容摘要 
在依法治国的社会背景下，任何改革均必须在法律的框架内进行。地方
试验的法制化、规范化及其合宪性控制，是依法治国的必然要求。本文以全
国人大及其常委会的授权决定为研究中心，涉及地方试验的授权控制与实施
控制。文章主要运用法治原则与平等原则，结合现有的实践经验，总结与探
索地方试验合宪性控制的方式。 
第一章“地方试验合宪性控制的历史与发展”，介绍了中央授权的地方试
验的基本情况、地方试验合宪性控制的演变以及地方试验的制度化与规范化，
为合宪性控制的讨论奠定基础。 
第二章“地方试验与法治原则”，强调地方试验必须最大限度维护法制统
一，借鉴法律保留原则与比例原则，探讨如何控制地方试验的授权及其实施
过程。 
第三章“地方试验与平等原则”，侧重通过规范试验地区的选择、试验期
限的规定、试验事项的明确，及时推广试验成果，最大程度缓解地方试验与
平等原则的冲突。 
第四章“地方试验的程序性控制”，在前文实质性控制讨论的基础上，重
点分析如何通过主体责任、风险控制与试验评估，强化地方试验的程序性控
制。 
 
关键词：地方试验；合宪性控制；法治原则；平等原则 
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ABSTRACT 
In the context of rule of law, any reform must be carried out within the Legal 
framework. The legalization, standardization and constitutional control of local 
experimentation are necessary requirements to run state affairs by law. This 
research focuses on authorization decisions of National People's Congress and its 
Standing Committee, covers authorization control and implementation control of 
local experimentation. This paper summarizes and discusses the way of 
constitutional control of local experimentation, according to the principle of rule 
of law, the principle of equality and practical experience. 
Chapter one introduces the basic content of local experimentation authorized 
by the central, and the change of constitutional control of local experimentation, 
institutionalization and standardization of local experimentation, which forms the 
basis for further studies. 
Chapter two emphasizes that local experimentation must safeguard the 
uniformity of legal system, and discusses how to control the authorization and 
implementation process of local experimentation, which involves the principle of 
legal restraint and the principle of proportionality. 
Chapter three focus on the selection of experimentation region, the 
regulation of experimentation term, the definition of experimentation matter, and 
the timeliness of extending the achievement, which will reduce the conflict 
between local experimentation and the principle of equality. 
Chapter four analyses how to strengthen the programmatic control through 
main responsibilities, risk management and evaluation of experimentation. 
Keywords: Local experimentation; Constitutional control; Principle of rule 
of law; Principle of equality  
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引  言 
一、研究背景 
党的十一届三中全会以来，随着改革开放成为时代主题，地方试验逐渐在全
国各地区、各领域深入开展。从早期的经济特区、综合配套改革试验区，到近
期的自由贸易试验区，
①
均是我国正在进行的地方试验。 
在改革开放初期，由于我国法律体系尚未完备，“摸着石头过河”不得不成
为改革的指导思想，地方试验违法甚至违宪的现象并未引起太多关注。进入
21 世纪，随着中国特色社会主义法律体系的形成，依法治国理念深入人心，
对地方试验进行合宪性（合法性）控制，日显重要。 
20 世纪 90 年代，宪法学界出现了关于“良性违宪”的争论，这是法学
界第一次对于地方试验进行系统性的讨论。②2013 年，全国人大常委会授权
国务院在上海自贸区暂时调整有关法律规定的行政审批，③再次引起法学界
对于地方试验的关注。2000 年制定、2015 年修正的《立法法》，亦对地方试
验作出相应的规定。 
无论是从实践层面还是从规范层面观察，地方试验均存在诸多值得探讨
的问题。我国正在进行的地方试验数目庞大、种类多样，《立法法》相关条文
的规定为其合法性提供了一定的依据。但是，如何从宪法和法律层面上认识
和控制地方试验，则有待进一步的探究，这亦是本文所欲研究主题的主要背景。 
二、研究对象 
在法学研究领域中，尚未形成关于地方试验的统一定义。结合现有的研究文
献和实践探索，可以将地方试验定义为：在特定的地域范围内试行某一法律、行
政或司法的机制或措施，通过科学的方式对其可行性进行评估，从而将检验合格
的机制或措施推行于全国。④根据启动主体的不同，地方试验可以分为中央授
                                                     
①
 “自由贸易试验区”文中简称“自贸区”，例如中国（上海）自由贸易试验区，文中简称“上海
自贸区”。 
②
 关于“良性违宪”的争论，参见韩大元.社会变革与宪法的社会适应性——评郝、童两先生关于
“良性违宪”的争论[J].法学,1997,(5):20-21. 
③
 授权决定全称为：全国人民代表大会常务委员会关于授权国务院在中国（上海）自由贸易试验区
暂时调整有关法律规定的行政审批的决定，文中简称“上海自贸区授权决定”。 
④
 参见王建学,朱福惠.法国地方试验的法律控制及其启示[J].中国行政管理,2013,(7):89-92. 
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权与地方自发两种类型。本文的研究范围限定于中央授权的地方试验，即全
国人民代表大会及其常务委员会授权的地方试验，国务院、最高人民法院和
最高人民检察院决定开展的地方试验。
①
 
全国人大及其常委会是我国的最高国家权力机关及其常设机关，由其授权开
展地方试验，并对地方试验进行控制，是依法治国的必然要求。因此，本文将以
全国人大及其常委会授权的地方试验为研究中心，探究地方试验的授权、实施
及其合宪性控制。
②
 
地方试验的合宪性控制贯穿于地方试验的授权及其实施的全过程。首
先，全国人大及其常委会的授权本身应当受到控制，即全国人大及其常委会
的授权范围需要进行界定。其次，分析如何通过全国人大及其常委会的授
权，对地方试验的开展及其实施进行控制。因此，本文的合宪性控制，既包
含控制全国人大及其常委会的授权，也包含通过全国人大及其常委会的授权
与监督对地方试验进行控制。 
三、研究意义 
地方试验的开展不可避免地会与“法制统一”和“法律面前人人平等”等宪
法所保障的基本原则产生冲突，地方试验的措施通常会减损甚至破坏现有的法律
法规体系。因此，如何从宪法学与行政法学的角度认识地方试验，对地方试验的
开展与实施具有重要意义。 
本文以全国人大及其常委会授权的地方试验为研究中心，探究如何运用法治
原则与平等原则对其进行合宪性控制，可以将地方试验与宪法基本原则的冲突降
低到最低程度。中央授权的地方试验具有权威性与示范性，对其进行规范与控制，
对于全国范围内正在开展的地方试验将产生良好的示范效应，从而将我国的地方
试验控制在合宪的范围之内。 
                                                     
①
 本文的“中央授权”是指中央机构的授权或者决定。其中，“中央机构”包括全国人民代表大会
及其常务委员会（文中简称全国人大及其常委会），国务院，最高人民法院（文中简称最高法）和
最高人民检察院（文中简称最高检），最高法和最高检有时简称“两高”。需要说明的是，本文将
最高法和最高检称为“中央机构”仅是出于研究的便利，这种定位在规范上是存在疑问的。例如，
有的学者认为人民法院在规范上是“非地方、非中央的法律性机关”，最高人民法院也不是“中央
的”国家机构。参见王建学.地方各级人民法院宪法地位的规范分析[J].法学研究,2015,(4):59-70.  
②
 由于以全国人大及其常委会的授权为研究中心，文中的“授权机构”指全国人大及其常委会，
“中央主管机构”指国务院、最高法和最高检。 
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第一章 地方试验合宪性控制的历史与发展 
第一节 中央授权的地方试验的基本内容 
经过对全国人大及其常委会、国务院、最高法和最高检的官方网站、公
报等进行全方面的检索，可以发现，截至 2016 年 3 月，全国人大及其常委会
关于地方试验的授权决定共 15 个，国务院决定的地方试验共 59 个，①最高
院决定的地方试验共 5 个，最高检决定的地方试验共 3 个。② 
全国人大及其常委会关于地方试验的 15 个授权决定的主题、时间、授
权对象和主要内容可参见表 1，它们主要涉及行政管理和司法改革两大领域。
在这 15 项授权决定中，直接授权开展试点工作为 4 项，授权暂时调整法律适
用为 8 项，授权制定经济特区法规、规章为 5 项。③ 
表 1：全国人大及其常委会授权的地方试验 
 主题 时间 授权对象 主要内容 
1 全国人大常委会关于授权国务院在北
京市大兴区等232个试点县（市、区）、
天津市蓟县等59个试点县（市、区）
行政区域分别暂时调整实施有关法律
规定的决定 
2015年
12月27
日 
国务院 暂时调整实施物权法、担保法关于
集体所有的耕地使用权、集体所有
的宅基地使用权不得抵押的规定 
2 全国人大常委会关于授权国务院在广
东省暂时调整部分法律规定的行政审
批试行期届满后有关问题的决定 
2015年
12月27
日 
国务院 2012年授权的暂时调整部分法律
规定的行政审批，尚未修改有关法
律规定的，在广东省继续试行 
3 全国人大常委会关于授权国务院在部
分地方开展药品上市许可持有人制度
试点和有关问题的决定 
2015年
11月4
日 
国务院 授权国务院开展药品上市许可持
有人制度试点；药品注册分类改革
试点；暂时调整适用《药品管理法》
的有关规定 
4 全国人大常委会关于授权最高人民检
察院在部分地区开展公益诉讼试点工
作的决定 
2015年
7月1日 
最高检 授权最高检在特定领域开展提起
公益诉讼试点 
                                                     
①
 此处仅仅统计由国务院通过决定、批准、批复和同意等方式决定开展的地方试验（试点）项目。
不包括国务院各部委单独决定进行的地方试点工作。 
②
 司法领域的试点工作通常由最高法、最高检、司法部和公安部等多部门联合决定，因此最高法和
最高检统计的数目中有部分重合的项目。 
③
 由于在一个授权决定中，存在同时做出两项决定内容的情况，所以三种授权内容的项目总和超过
15 个。例如，在人民陪审员制度改革试点的授权决定中，全国人大常委会授权最高院开展人民陪审
员制度改革试点工作，同时决定暂时调整适用有关法律。 
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5 全国人大常委会关于授权在部分地区
开展人民陪审员制度改革试点工作的
决定 
2015年
4月24
日 
最高法 授权最高法开展人民陪审员制度
改革试点工作；暂时调整适用有关
法律 
6 全国人民代表大会常务委员会关于授
权国务院在北京市大兴区等三十三个
试点县（市、区）行政区域暂时调整
实施有关法律规定的决定 
2015年
2月27
日 
国务院 暂时调整实施有关法律关于农村
土地征收、集体经营性建设用地入
市、宅基地管理制度的相关规定 
7 全国人大常委会关于授权国务院在广
东、天津和福建自贸区以及上海自贸
区扩展区域暂时调整有关法律规定的
行政审批的决定 
2014年
12月28
日 
国务院 暂时调整有关法律规定的行政审
批 
8 全国人大常委会关于授权最高人民法
院、最高人民检察院在部分地区开展
刑事案件速裁程序试点工作的决定 
2014年
6月27
日 
最高法、
最高检 
授权开展刑事案件速裁程序试点
工作 
9 全国人大常委会关于授权国务院在中
国（上海）自由贸易试验区暂时调整
有关法律规定的行政审批的决定 
2013年
8月30
日 
国务院 暂时调整有关法律规定的行政审
批 
10 全国人大常委会关于授权国务院在广
东省暂时调整部分法律规定的行政审
批的决定 
2012年
12月29
日 
国务院 暂时调整部分法律规定的行政审
批 
11 全国人民代表大会关于授权汕头市和
珠海市人民代表大会及其常务委员
会、人民政府分别制定法规和规章在
各自的经济特区实施的决定 
1996年
3月17
日 
汕头市和
珠海市人
大及其常
委会、政
府 
授权汕头市和珠海市人大及其常
委会制定经济特区法规 
授权汕头市和珠海市人民政府制
定经济特区规章 
12 全国人民代表大会关于授权厦门市人
民代表大会及其常务委员会和厦门市
人民政府分别制定法规和规章在厦门
经济特区实施的决定 
1994年
3月22
日 
厦门市人
大及其常
委会、政
府 
授权厦门市人大及其常委会制定
经济特区法规 
授权厦门市人民政府制定经济特
区规章 
13 全国人民代表大会常务委员会关于授
权深圳市人民代表大会及其常务委员
会和深圳市人民政府分别制定法规和
规章在深圳经济特区实施的决定 
1992年
7月1日 
深圳市人
大及其常
委会、政
府 
授权深圳市人大及其常委会制定
经济特区法规 
授权深圳市人民政府制定经济特
区规章 
14 全国人民代表大会关于建立海南经济
特区的决议 
1988年
4月13
日 
海南省人
大及其常
委会 
划定海南岛为经济特区； 
授权制定特区的各项单行经济法
规 
15 全国人民代表大会常务委员会关于授
权广东省、福建省人民代表大会及其
常务委员会制定所属经济特区的各项
单行经济法规的决议 
1981年
11月26
日 
广东省、
福建省人
大及其常
委会 
授权制定经济特区的各项单行经
济法规 
资料来源：作者根据《全国人大常委会公报》发布的有关授权决定整理制作。 
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作为中央人民政府，国务院决定开展的地方试点工作占中央授权的地
方试验的绝大多数。①早在 20 世纪 80 年代，国务院即在部分地区开展城市
住房制度改革试点（1986 年）、粮食购销体制改革试验区（1988 年）、渔业
经济体制综合改革试验区（1989 年）等多项改革试验工作。其后，农村改革
和社会保障一直是地方试验的主要内容，包括建立农村改革试验区、农村税
费改革试点、完善城镇社会保障体系试点和公立医院改革试点等多项内容。
近年来，以综合改革试验区、国家级新区和自由贸易试验区为代表的新型试
验类型成为国务院决定开展地方试验的主要方式。 
中央授权的地方试验涉及税收、财政、金融、外贸和诉讼等多方面内
容，其所开展的试验措施具有全局性、重要性的特征。改革开放以来，国务
院一直是地方试验授权的主要机构。过去，国务院决定开展的地方试验更多
体现的是一种宣示性与政策性，即试验地区可以获得优惠政策或者资金支
持，以实现地区的优先发展。当前，中央授权的地方试验的主要目的则在于
“为国家试制度”，②而非简单地政策扶持。同时，全国人大及其常委会、
最高法和最高检近些年来作出的地方试验授权或者决定逐渐增多。其中，全
国人大及其常委会的授权在其中的地位与作用日显突出。仅 2015 年一年，
全国人大常委会便作出了 6个授权决定，占 15个授权决定的近半数。中央授
权的地方试验的上述内容为本文的合宪性控制研究提供了基本的参考素材。 
第二节 地方试验合宪性控制的演变 
在改革开放初期，全国各级机关均在开展地方试验。由于缺乏对地方试
验合宪性控制的认识，地方试验的授权来源、实施程序、试验内容等方面均
未有相关规范。在实践中，出现了诸如乡镇长直选、未经任何授权的集体土
地产权流转等违反宪法、法律法规的地方试验，从而引发学术界关于“良性
违宪”的争论。 
                                                     
①
 本段主要介绍国务院决定开展的地方试验的基本情况，至于其是否属于国务院法定职权范围，与
全国人大及其常委会授权的关系等内容，将在后文“合法性来源”一节中讨论。根据文章的结构安
排，最高法和最高检决定开展的地方试验的基本情况，亦安排在“合法性来源”一节中介绍。 
②
 为国家试制度：天津自贸区制度创新清单已完成七成[EB/OL].经济参考网,2016-01-22. 
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随着依法治国理念的提出和落实，地方试验的合宪性控制开始受到重
视。特别是中央机构授权的地方试验，程序日益规范化，试验内容亦注重符
合法治原则。本节将以经济特区、综合配套改革试验区和自由贸易试验区为
例，探究全国人大及其常委会授权的地方试验合宪性控制的演变。 
一、经济特区 
改革开放初期，计划经济体制严重束缚着我国的社会发展。为了降低
改革阻力，中央决定在福建、广东两省建立经济特区。1980 年 8 月，全国人
大常委会批准国务院提出的决定，在厦门、深圳、汕头和珠海建立经济特
区。为了更好地发挥经济特区的作用，全国人大及其常委会进一步作出了关
于经济特区立法的授权决定（见表 1）。 
经济特区既是改革政策的试验田，也是法制建设的试验田。根据全国
人大及其常委会的授权决定，被授权机关在“遵循宪法、法律和行政法规基
本原则”的情况下，制定经济特区法规。一般而言，地方人大立法应当遵循
“不抵触原则”，即不同宪法、法律、行政法规和上一级地方性法规相抵
触。经济特区立法只需遵循“基本原则”，“意味着经济特区的授权立法可
以修改法律或者行政法规的具体规定”。① 
2000 年 3 月，全国人大通过的《立法法》第 65 条、第 81 条对经济特区
法规做出了直接规定，②这是立法对于现有法律现象的一种追认。但是，对
于经济特区立法权应当如何限制，2000 年《立法法》并未进行规定。根据立
法释义，“这样规定是考虑到既能适应现在有些需要变通的情况，也为今后
的发展变化，留下了空间和余地”。③换而言之，“授权决定是有意不做限
制，意图让经济特区在需要的时候进行立法探索，可以制定与法律某些具体
规定不一致的法规”。④既然经济特区的授权立法可以修改上位法的具体规
定，如何对其规制以维护法治原则，更显重要。全国人大及其常委会的授权
                                                     
① 邓世豹.授权立法的法理思考[M].北京:中国人民公安大学出版社,2002.159-161. 
② 2000 年 3 月 15 日，第九届全国人大第三次会议通过的《立法法》（文中简称 2000 年《立法法》）
第 65 条：经济特区所在地的省、市的人民代表大会及其常务委员会根据全国人民代表大会的授权决
定，制定法规，在经济特区范围内实施。第 81 条第 2 款：经济特区法规根据授权对法律、行政法
规、地方性法规作变通规定的，在本经济特区适用经济特区法规的规定。 
③
 全国人大常委会法制工作委员会编.中华人民共和国立法法释义[M].北京:法律出版社,2000.242. 
④ 蔡定剑.中国人民代表大会制度[M].北京:法律出版社,2003.279. 
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